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m paises em desenvolvimento, a educacio sofre sérios
_4 problemas: aguda escassez de recursos; baixa qualidade;

/ ACesso discriminatério; distribuicio inadequada e, até

mesmo, em alguns casos, aumento do nimero de anal-
fabetos. H4 necessidade imperiosa de se planejar a melhoria
dessas condi¢des. Em seu relatério sobre politicas de 1995, inti-
tulado Prioridades e Estratégias para Educagdo, o Banco Mundial
estabelece esse planejamento como orientagfio aos governos para
0s quais empresta dinheiro.

H4 muito consenso sobre os elevados objetivos explicitados no
documento: que a educacio é importante tanto como um direito
quanto como um meio para melhorar as condicdes de vida; que
a qualidade do ensino e da aprendizagem deve ser melhorada;
que o financiamento deve ser aumentado; que o acesso a educacio
deve ser mais eqiiitativo e que deve ser feito melhor uso dos
recursos disponiveis. H4 muitas outras observacdes que nio sdo
controversas, mas, ao contririo, iluminadoras, nesse relatério
previsivel, informativo e bem-acabado. O miicleo do documento
pauta-se por essa norma e aqueles que tiveram o privilégio de
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ler as primeiras versdes podem notar, com satisfacdio, que o texto final
aprovado € menos conflitivo do que os anteriores. Esta critica focalizard os
aspectos que parecem continuar problemdticos.

O documento reconhece que as condi¢des ndo serdo as mesmas entre oOs
diferentes pafses e explicita que tal variagio deve ser levada em conta.
Também defende o ponto de vista de que mais atengdo deve ser dada ao
planejamento participativo e a necessidade de serem consideradas seriamente
as importantes liderangas locais como agentes responsdveis na preparagdo do
projeto. Assim, “orientagdo ao cliente” é a expressdo-chave. Dever-se-ia pensar
que isto implicaria muito relativismo e grande abertura no que tange aos
projetos que o Banco estaria pronto para financiar. Entretanto, de fato, hd
uma autoconfianca muito definida nas prescricdes gerais do documento.
Podemos inferir que esta contradicdo somente serd evitada, na prética, se o
planejamento participativo puder ser informado e guiado pelos especialistas
do Banco de tal modo que todo o processo tenderd para o tipo de abordagem
e para as prioridades que o Banco quer que prevalecam. Os projetos ndo
devem ser meros decalques. Quem recebe financiamento deve ser o verdadeiro
proprietdrio de seu projeto. Todavia, a estratégia é induzi-lo a desenvolver
os projetos na dire¢do que o Banco, em sua sabedoria, estabeleceu.

O QUE E PRESCRITO

Aqui estd a base do que o documento prescreve:

< N

Uma alta prioridade é conferida a educagdo bdsica tal como fornecida
pelas escolas para jovens alunos — escola fundamental e primeiro ciclo
da escola secunddria. Linguagem, matemdtica, ciéncias e habilidades em
“comunicagdo” sdo destacadas como especialmente importantes (p.2). Edu-
cagdo profissional e treinamento devem ser deixados para provedores
privados e para treinamento em servi¢o. Financiamentos privados suple-
mentares também devem ser encorajados para outros tipos e niveis de
educacdo. Mas, para a educagdo superior, a privatizagio é mais do que
um mero complemento. Financiamento privado e provedores particulares
sdo aqui a principal ferramenta para assegurar, “em todas as regides”,
a sustentagdo fiscal da educacgfo superior (p.154).

Em todos os estigios deve haver especificacdo mais clara de objetivos e
maior monitoramento de insumos e resultados. H4 énfase no “estabeleci-
mento de padrdes” de rendimento e na necessidade de se dar mais atengio
aos resultados da educagdo. Deve haver menos gerenciamento por meio
de estruturas burocréticas centralistas e mais gerenciamento por objetivos
e indicadores de performance — “uma orientagfio para resultados”. Dentro
de tal arcabougo, as institui¢cdes devem se tornar mais auténomas e devem
ser mais diretamente acompanhadas pelos usudrios. Assim, hd recomen-
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dacdo de maior envolvimento das familias no gerenciamento da escola, mas
também ha adverténcia quanto a alguns riscos, considerando-se que atengdo
ao contexto local é especialmente necesséria quando esta prioridade € colocada.

A educagio basica deve ser fornecida gratuitamente, mas a educagio secunddria
e a educacdo superior deveriam ser sujeitas ao pagamento de taxas. Se as
taxas da educagdo superior sio conservadas baixas, hd possibilidade do
estabelecimento de um imposto de educagdo para graduados. Entretanto, quando
as taxas sio elevadas, deve-se compensar os efeitos adversos quanto ao acesso.
Para as escolas, o documento recomenda estipéndios vinculados. Todavia,
esquemas de empréstimos sdo sugeridos como principais instrumentos para
tornar acessivel a educagdo superior paga.

O BANCO MUNDIAL TEM INFLUENCIA

O documento estima que somente 2,2% de todos os gastos em educagdo,
nos paises de renda média e baixa, sdo cobertos por financiamento externo.
O Banco é a maior fonte unitdria desse financiamento; sua participagdo
subiu de 10%, em 1980, para 27%. Em 1990, era de 62% a parte do
Banco Mundial no financiamento total concedido por todas as agéncias
multilaterais & educagdo. Os financiadores sdo muito influentes nos paises
que dependem muito de suporte externo para o desenvolvimento de seus
gastos em educa¢do e o Banco tem muita for¢a junto a governantes e

entre os outros financiadores.

Essa instituicio tem a reputagdo de impor severas condi¢des — que 0s
pafses receptores dos empréstimos sio obrigados a aceitar — e de se
envolver pesadamente no arcabougo de propostas que os gover nos submetem
para financiamento. Oficialmente, o documento aqui analisado ¢ uma
revisdo critica (review) e ndo um documento de politicas. A escolha do
nome implica que uma revisdo seria menos ligada as operagbes do banco do
que um documento de politicas. Mas, de fato, essa revisdo € bastante assertiva
sobre as prescricdes e concebe financiamento como um meio de alavancar
reformas em todo o sistema educacional. Ao mesmo tempo, explicita que, de
acordo com principios reguladores adotados em 1994 para as suas operagoes
em geral (p.155), o Banco serd mais seletivo com respeito aos projetos que
financiard dentro dos sistemas reformados.

As operagdes do Banco Mundial nunca sofreram de excessiva humildade,
mesmo quando reverteram as condigOes inicialmente impostas. Apesar de
atualmente declarar apoio ao planejamento participativo e privilegiar a “ori-
entacdo para o cliente”, parece que o Banco, nos préximos anos, exercerd
sua influéncia mais fortemente do que no passado, propondo, em especial aos
pafses mais pobres e mais dependentes de financiamento, ramificacdes de
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longo alcance de politicas para todo o sistema educacional e para o setor de
treinamento.

Por meio do Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial exerce
grande influéncia na politica macroecondmica, direcionando e conformando a
politica educacional. Esta influéncia favorece liberdade para as forcas de
mercado e para um Estado centrado na aprendizagem, cujos servigos piiblicos
devem ser gerenciados mais de acordo com os principios da iniciativa privada.

Da mesma forma como outras agéncias de financiamento, o Banco Mundial,
€m anos recentes, tem promovido uma coordenagio mais rigorosa das con-
tribui¢des dos financiadores e quando o Banco envolve-se em tal coordenacio,
desempenha o papel de agéncia-lider.

O Banco dispde de competente e confidvel especializagio profissional no que
se refere a preparagdo de projetos e negociagdo com governos. Tem grande
capacidade para conduzir e contratar estudos, bem como para resumir e
comunicar os resultados. Tal poder de informagio torna-se especialmente
importante quando € exercido em pafses cujas bases para pesquisa sdo débeis.
Quando o Banco contrata estudos em regides sem tradicio em pesquisa,
também exerce influéncia na forma como a base para pesquisa se desenvolve
— ou seja, quais temas serdo focalizados, a metodologia e o arcabougo para
andlise adotados. Para os seus interlocutores no governo de um pais, o Banco
é freqiientemente uma fonte de conhecimento relevante de politica, ndo somente
no que se refere a pesquisas e projetos internacionais, mas, também, quanto
a informagGes sobre o préprio pafs, informagdes que o Banco coleta e analisa.
Além disso, o Banco pode dirigir procedimentos de anilise nos quais os
técnicos do governo ndo tém experiéncia — e nos quais eles ndo podem se
integrar por conta prépria a partir da sua débil base de pesquisa.

A ELABORACAO DE DOCUMENTOS DE POLITICAS

Ao longo dos anos, as perspectivas do Banco Mundial e suas prioridades
para financiar a educagdo tém sido formuladas em uma série de documentos
de politicas com diferentes énfases e titulos: “documentos de politicas”,
“estudos de politicas”, ou, como no caso presente, “discussido critica de
politicas” (policy review). Até agora, o estudo de Jones (1992), cobrindo os
ltimos anos da década de 80, é a mais abrangente anélise académica dessas
politicas e das condigdes que lhes deram forma.

Antes que as politicas sejam finalizadas, rascunhos sdo submetidos & discussdo
interna, o que pode paralisar ou modificar profundamente um documento antes
de sua aprovagio. H4, também, um processo de consultoria externa. Comentarios
sdo recebidos de altos funciondrios de alguns pafses que pedem financiamento,
bem como de funciondrios de outras agéncias. Este processo alerta os lideres
€xternos para o que estd para vir e constréi legitimidade para a versdo final:
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as pessoas foram consultadas. Nenhum estudo ignorou os mecanismos ou 0s
resultados desse processo de consulta. Todavia, em vista do poder do Banco
e de sua conhecida e autoconfiante cultura interna, presume-se que as influéncias
externas somente causem alteracdes menores: a mudanca de tom de certos
argumentos e conclusdes, quando 0s mesmos encontram forte critica; a retirada
de certas questdes controversas para “estudos de aprofundamento”, quando
tais questdes sdo periféricas para os interesses do Banco.

Policy papers sio, sem divida, documentos “politicos” elaborados por um
processo cujos principais atores estdo no préprio Banco. Mas também sdo
baseados em uma mistura de pesquisa académica, relatérios e estudos internos,
bem como em avaliagbes conduzidas por outras agéncias internacionais. A
origem dos trabalhos mencionados refletird, inevitavelmente, tanto as desigual-
dades internacionais no que diz respeito 4 qualidade e a quantidade de estudos
relevantes, quanto as redes de relagdes profissionais dos funciondrios do Banco.
A selecio também priorizard estudos que estejam de acordo com as idéias
dominantes sobre metodologia de pesquisa, adotadas pelos analistas do Banco.
Modelos de educagio chamados “fungdo-produgio”, que sdo passiveis de
mensuragdes quantitativas quanto a inputs e outputs, serdo tratados com especial
interesse.

0OS BENEFICIOS DA EDUCACAO

Um documento que propde maiores investimentos em educagdo, tanto por
parte do Banco quanto por parte dos governos, ndo negligenciard a
propaganda dos beneficios da freqiiéncia a escola. Torna-se necessario
fazer elogiientes declaragdes a esse respeito. A maioria dos pesquisadores
também endossam essa posicio, descrevendo o impacto da educagdo sobre
a produtividade econdmica, a satide, a populagdo e o bom governo. Todos
os filhos do Iluminismo estardo predispostos a perceber os beneficios da
educacio e a considerd-la como um direito humano. No entanto, mesmo
os pesquisadores convencidos de que a educagdo formal tem, principalmente,
efeitos benéficos podem, ainda assim, sentirem-se desconfortdveis a respeito
da firme e categérica generaliza¢do feita no documento aqui analisado.
H4 outros estudiosos que argumentam que a escolarizagdo formal pode
ter efeitos indesejdveis, ou seja, afirmam que ela aliena os jovens de sua
cultura, que sua selecio serve para legitimar a injustiga social, que ela
pode ser um instrumento usado para tornar mais doceis as populagdes
politicamente resistentes. Tais manifestagdes de pesquisadores sdo ignora-
das. Somente resultados favordveis sio enfatizados. Mas seria, sem divida,
‘surpreendente se os argumentos da desescolarizagdo fossem considerados
em um documento que coloca a educagdo como um investimento valioso.

Em décadas anteriores, as criticas radicais a escolariza¢do afetaram
indiretamente as politicas das agéncias financiadoras, mesmo o Banco
Mundial. Essas agéncias desenvolveram interesse por educagdo nio-formal
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¢ diminufram o otimismo acritico a respeito da educagdo formal. Algumas
das criticas ainda merecem ser consideradas seriamente. Escolarizagdo em
tempo integral teve sempre uma relagdo problemdtica com aquelas formas
culturais que dependem principalmente da aprendizagem por imersdo no préprio
contexto, por exemplo, vida némade pastoril, agricultura nfio mecanizada,
pesca costeira de pequena escala, artesanato tradicional. E provavel que a
escola educard criangas e jovens longe desses trabalhos e é pelo menos
problemdtico considerar que abrird as portas de uma vida superior para esses
alunos. O documento ndo registra tais ddvidas sobre os méritos da educacgdo
formal. Em contraste com documentos anteriores do Banco Mundial, a atengiio
€ agora intensamente focalizada sobre a escola e sobre os beneficios da
escolarizagdo. Desapareceu a preocupagdo anterior de incluir também a educagéo
ndo-formal.

Educagdo em massa € parte da transformagdo modernizante das sociedades.
Junto com seus beneficios, esta ampla transformagdo acarreta muitas tensdes
e custos, por exemplo: enfraquecimento comunitirio e de lagos familiares. O
impacto moral e social da escolarizagio ndo é enfrentado no documento.
Tampouco sdo considerados os problemas que as escolas podem gerar ou o
potencial que podem ter para remediar as disfungbes sociais da modernizacdo
€ para restaurar a coesiio social. De Sdo Petersburgo, na Russia, até Lagos,
na Nigéria (e, sem divida, na prépria capital dos EUA), os elevados niveis
de criminalidade ddo testemunho sobre a decadéncia moral subjacente a
modernizagdo. E dificil aceitar que o jogo mais livre das forcas de mercado
em educagdo € a énfase em habilidades e conhecimento de disciplinas exatas
contribuam para o equacionamento de tais problemas.

A ENFASE NAS HABILIDADES COGNITIVAS BASICAS E
NA ESCOLARIZACAO '

O documento argumenta que investimentos na educag¢do primdria e no
primeiro ciclo da educagdo secundaria sdo especialmente bem justificados.
Consideragdes sobre justica social e sobre educa¢do como um direito
humano sdo suficientes para reunir amplo apoio a tal declaragio. No
entanto, muitos pesquisadores sdo criticos quanto a validade dos cédlculos
sobre as taxas de retorno que também sdo invocados para dar suporte
a prioridade da educa¢do bésica.

Apesar de ndo ter desenvolvido o assunto, o texto explicita que as
habilidades as quais as escolas devem focalizar sdo aquelas concernentes
a linguagem, a ciéncia, s matematicas e, adicionalmente, aquelas habili-
dades problemdticas da drea de “comunica¢do” (p.2). As mais importantes
habilidades de comunicagdo nido sdo a linguagem e as mateméticas?

Pode-se presumir que o Banco estabelecerd o ensino de informética como
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condi¢do para financiamento as escolas bdsicas? O significado de habilidades
de “comunicagdo” permanece obscuro no documento.

Hé4 énfase ao estudo de ciéncias naturais como importante disciplina nas
escolas bésicas, a despeito do seu custo e de suas complexidades. No entanto,
ndo hd evidéncia empirica mostrando que os paises que introduziram mais
ensino de ciéncias em suas escolas tenham feito avangos mais rapidos, em
compara¢do com outros, em termos de erradicagio da pobreza (o que constitui
o principal objetivo de desenvolvimento do Banco). Se isso fosse verdade,
os receios do Ocidente pés-Sputinik, nos dltimos anos da década de 50,
deveriam ter se concretizado, e as economias do antigo Bloco do Leste
deveriam ter mostrado melhor performance do que as do Ocidente. No entanto,
no fim, as condi¢Oes temidas estagnaram e entraram em colapso. Evidentemente,
ha diversas justificativas para a inclusdo de ciéncias na escola bdsica, mas o
fato de que o documento d4 uma prioridade impar a esse assunto pode
constituir uma derivagdo acritica da teoria da modernizagdo. Por exemplo,
como podemos saber que ciéncia, como ensinada nas escolas bésicas, é mais
eficiente para o desenvolvimento de economias complexas do que a educagéo
moral?

Aos olhos de muitos educadores, a preocupagdo com habilidades bdsicas é
um sinal de uma visdo estreita de educagdo, uma concep¢do que considera
artes, artesanato, educagdo fisica, estudos sociais (e, certamente, todos os
estudos integradores) como ornamentos que podem ser descartados sem qualquer
sentido de perda. Os estudiosos, integrados na principal corrente da filosofia
pedagégica ocidental, também suspeitario que uma énfase nas habilidades
cognitivas basicas pode facilitar a complacéncia com um estilo de ensino no
qual os alunos sdo recipientes passivos de um conhecimento disciplinar que
os professores doam. Nos paises em desenvolvimento, a maior parte dos
observadores da educagdo argumentardo que as escolas ndo precisam de um
mergutho mais profundo em tal estilo de ensino, pois esse jd é muito difundido
e, freqlientemente, reduz a aprendizagem a um processo de armazenamento
de dados sem sentido. Na versdo final do documento, o Banco toma cuidado
para se afastar de tal armadilha. As habilidades cognitivas permanecem
prioritdrias, embora isto seja apenas brevemente mencionado. Contudo, sua
discussdo sobre temas do curriculo traz uma abertura que, dizendo de modo
generoso, € apropriada quanto 2 diversidade de métodos de ensino.

Ha um claro reconhecimento das escolas de educagdo geral como o arranjo
institucional para o ensino e a aprendizagem. As principais alternativas a essa
modalidade, ou seja, a educagio ndo-formal e a educagdo profissional, recebem
pouca atengdo no documento. A educacdo ndo-formal € retirada da agenda
de prioridades imediatas, sendo arquivada para consideracdo em um documento
separado, em um futuro nio definido.
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O DESCARTE DA EDUCACAO PROFISSIONAL

O documento traz um viés contra as escolas profissionalizantes e, em
particular, contra aquelas de financiamento piublico. No nivel da escola,
a educacdo profissional especializada é descartada como malsucedida. E
declarado (p.80) que “as habilidades profissionais e técnicas sdo mais bem
desenvolvidas no local de trabalho, como continuac¢do da educagdo geral”.
E, ainda, enfatizada a importincia de envolvimento do setor privado na
provisdo, financiamento e geréncia de tal educagio e treinamento.

H4, sem ddvida, sérios problemas que sdo comuns a muitos programas
profissionalizantes desenvolvidos em escolas piblicas. Mas esses problemas
ndo sdo universais. Considere-se o problema da fraca relagdo entre os
cursos e o trabalho relevante posterior. Na China de hoje, ndo se considera
tal falta de organicidade como um grave problema, tampouco isso assim
se coloca para as brigadas de treinamento em Botswana. Atualmente,
mesmo no deprimido setor moderno do mercado de trabalho da Tanzinia,
aqueles que se formam nos centros de treinamento profissional, dirigidos
pelo Ministério do Trabalho, usualmente encontram algum tipo de ocupagéo
para a qual seu treinamento parece ser genericamente relevante (algum
tipo de trabalho prdtico), embora a completa identificagio com sua
especializacio seja fraca (Ndrman, 1992).

O documento é omisso quanto ao exame sério dos dados relativos as
alternativas que sdo classificadas como melhores pelo Banco; ou seja, o
treinamento em servigo € o financiamento privado. Na verdade, essas
modalidades fregiientemente tém problemas de oferta insuficiente, acesso
discriminatério e qualidade varidvel. Tais alternativas também nem sempre
sdo superiores em termos de colocagio em bons empregos. Mesmo o
sistema de aprendizagem alemio, altamente conceituado, mostra ligagGes
precdrias entre o tipo de treinamento e o posto de trabalho que os
aprendizes encontram. Além disso, o custo unitirio dos tipos de apren-
dizagem tecnicamente avancados pode ser extremamente alto (Lauglo,
1993).

"As politicas do Banco Mundial para educagdo profissional tém sido
notoriamente inconsistentes. Houve época em que a diversificagdo curricular
com uma orienta¢io profissionalizante foi a condi¢do para financiamento
das escolas secunddrias e muitos projetos foram langados para desenvolver
uma educagdo técnica ou profissional nas escolas de nivel médio. Entdo,
em 1991, no documento de politicas para Treinamento e Educagdo Pro-
fissional e Técnica, o Banco anulou essas politicas, que tinham sido
introduzidas em muitos paises. Parece que a hostilidade daquele documento
para com a educagdo profissional escolar baseou-se muito na experi€ncia
do préprio Banco com tais projetos em paises muito pobres, projetos que
podem ter sido vitimas de planejamento inadequado, com atengdo insu-
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ficiente ao contexto local, além de terem sido implantados em grande escala
muito rapidamente.

Atualmente, a politica vigente é deixar o treinamento profissional para os
empregadores e financiadores privados. Mas, a0 mesmo tempo, as recentes
politicas nos influentes pafses da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvol-
vimento Econdmico — OECD —, que mesclam prepara¢do vocacional ampla
com educagdo geral no segundo ciclo da escola média, sugerem ao Banco a
necessidade de reconsiderar a eliminagdo da diversidade curricular nos paises
de baixa renda. Assim, nfo estd mais descartado um novo estilo de educagdo
secundéria diversificada, apesar de todos os problemas da parca distribui¢do
de recursos que, no passado, afetou esse tipo de educagdo nos paises em
desenvolvimento. Educac¢do profissionalizante pode agora ser aprovada pelo
Banco Mundial, desde que ndo “demasiadamente especializada” (p.100). Dessa
forma, hd aqui outra reversdo. Isso contrasta com o documento de 1991, que
favorecia a separacdio entre treinamento profissional e educagio académica.

P

De fato, a presente revisdo ndo é internamente consistente sobre treinamento
profissional especializado. Embora possa parecer que haja banimento de tal
modalidade nas escolas, o documento reconhece (p.100) que “Ha pafses onde
as taxas de retorno para alguns tipos de educagdo profissional especializada

.

tém sido maiores que aquelas referentes & educagio geral secunddria”.

Como argumento favordvel & educagdo geral ¢ a um tipo de educaglo
profissionalizante (a qual, se fornecida pelas escolas, deve ser ampla e técnica,
ao invés de centrada em habilidades manuais especializadas), o documento
afirma que “as tarefas do trabalho exigem cada vez menos envolvimento
manual”. Isto pode ser verdade em Washington, mas dificilmente € uma
premissa sensibilizadora para politicas em paises onde a vasta maioria da
forca de trabalho estd ligada & agricultura e ao setor informal da economia.
Em geral, os argumentos referentes ao tipo de educago profissional que deve
ser desenvolvida nas escolas baseiam-se excessivamente nas tendéncias e
diagndsticos provenientes de pafses com o perfil da OECD. Em comparagio
com pafses que emprestam dinheiro do Banco Mundial, os participantes da
OECD tém economias muito diferentes, outros perfis de matricula escolar e
capacidade para montar, em larga escala, sistemas sustentdveis hibridos de
educacdo geral e profissionalizante.

Além disso, nesses paises, hd muito mais atengio a educacédo profissionalizante
nas escolas e hd consciéncia dos problemas decorrentes da tentativa de induzir
os empregadores -a assumirem mais responsabilidade por treinamento em
habilidades béasicas. Em paises em desenvolvimento, uma ampla politica para
o desenvolvimento de recursos humanos ndo pode ignorar a necessidade de
que as autoridades publicas encontrem meios de financiar treinamento em
habilidades manuais.
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Pode ser conveniente para uma agéncia que lida com financiamento em larga
escala permanecer afastada da complexa tarefa de desenvolver institui¢des
publicas de treinamento profissional que ensinem habilidades especializadas.
No entanto, é uma pena que o documento deixe a impressdo de que tais
instituicdes especializadas estdo destinadas ao fracasso. Algumas falham, mas
outras ndo. Algumas instituigdes de treinamento especializado (por exemplo,
na Jorddnia e no Brasil) t8m O6tima reputagdo entre os empregadores. O
argumento mais amplamente usado contra as escolas profissionais € de que
elas demandam altos custos. No entanto, tais custos nio sfo sempre mais
altos do que os cursos de ciéncias que o Banco agora defende tdo fortemente.
E o treinamento na inddstria pode também ser muito caro.

Uma politica mais prudente para o Banco seria manter-se afastado de qualquer
firme generalizagdo internacional sobre as falhas do treinamento profissiona-
lizante em escolas publicas. Deveria ter insistido na criacdo de politicas para
esse subsetor mais adaptadas aos diferentes contextos. Deveria ter confiado
menos nos dados sobre os problemas registrados nas escolas profissionais
publicas nos paises africanos. Da mesma forma, deveria também dar menos
crédito a evidéncia de padrdes gerais dos muitos estudos sobre taxas de
retorno, estudos esses cujos resultados, de acordo com a andlise de Bennell
(1995), ndo sdo tdo sélidos como o documento do Banco pressupde.

MELHORIA DA QUALIDADE — MAS INSENSIBILIDADE A
PEDAGOGIA COMO DISCIPLINA

O documento recomenda um tipo de planejamento de curriculo que
especificard os objetivos de aprendizagem em termos observdveis — o
estabelecimento de padrdes claros e elevados, introduzindo sistemas de
indicadores de desempenho para monitorar a consecu¢io de tais objetivos.

Os especialistas em curriculo discordam sobre os méritos educacionais de
tal abordagem se esta significar a elaboragio do curriculo em termos de
objetivos de aprendizagem observdveis. Esse tema também € controverso
nos EUA, bergo a partir do qual este estilo de planejamento de curriculo
difundiu-se internacionalmente. Ndo ha noticia dessa controvérsia no
documento. Um argumento contra os extremos quanto aos “objetivos de
aprendizagem” no planejamento do curriculo é que ele pode bloquear
estratégias de ensino que procuram atingir objetivos de processo de ordem
mais elevada. O contra-argumento é que esquemas mais rigidos e maior
monitoramento sdo necessirios quando a competéncia de ensino € baixa,
0 que é freqiiente em paises em desenvolvimento. Mas sempre hd o risco
de que especificacdes mais rigidas, quanto a resultados mensuréveis
desejados, restrinjam o trabalho dos bons professores de maneira negativa,
uma vez que tais especificacdes desviardo a ateng¢do de importantes
objetivos de processo.

20



Para melhorar a qualidade da educagio — também para professores de baixa
competéncia — deve-se igualmente levar em conta como o ensino é realmente
planejado na pratica. Um curriculo que enfatize objetivos de aprendizagem
pode ndo se coadunar com a maneira como os docentes planejam e conduzem
seu trabalho. E razodvel levantar a hipétese de que os professores pensam
em termos de contelidos a serem cobertos (materiais instrucionais exercem
uma notdvel influéncia nesse aspecto) e de atividades a serem desenvolvidas
a fim de transmitir tais conteddos. Objetivos formais (além daqueles de
cobertura de um certo contelido) provavelmente permanecerdo relativamente
esquecidos no planejamento que, na verdade, os professores elaboram para
seu trabalho didrio nas salas de aula. Isso parece acontecer mesmo nos EUA,
que — sob a influéncia da psicologia behaviorista — caminhou longe na
senda dos objetivos e “competéncias” observaveis, sem obter qualquer resultado
significativamente alto nos testes da International Association for the Evaluation
of Educacional Achievement — IEA —, que realiza comparacéo internacional
no que diz respeito a rendimento em disciplinas académicas.

Entre os insumos necessdrios para a aprendizagem, o documento dd destaque
“ao professor que conhece sua disciplina”. O texto ressalta que uma educagio
geral sdlida ¢ um importante pré-requisito para a formagio de um bom
professor e parece assumir que as habilidades para ensinar sio mais bem
desenvolvidas no contexto do préprio trabalho. A importdncia de um curso
inicial em pedagogia é descartada com base em pesquisas em determinados
paises (india, Paquistdo, Brasil), cujos dados levaram a conclusdo de que tais
cursos ndo produzem efeito sobre os resultados da aprendizagem dos alunos,
ou, simplesmente, que o conhecimento especifico do contetido é mais importante
para um ensino efetivo do que a pré-formagio (p.82). Assim, é favorecido
um modelo pratico para melhor desenvolvimento das habilidades para ensino,
com cursos “em servigo” como suplemento para o treinamento no local de
trabalho.

Certamente, os docentes precisam dominar o que ensinam, especialmente se
€ esperado que superem os estilos diddticos tradicionais € a “decoreba” sem
sentido com a qual tais estilos sfo usualmente associados. Na formac#o inicial
do professor, a qualidade do ensino de pedagogia é freqiientemente tdo pobre
que pode transmitir poucas habilidades duradouras para aqueles que sdo
treinados. No entanto, o documento generaliza muito categoricamente com
base em um limitado nimero de estudos realizados em alguns pafses (segu-
ramente, a qualidade dos cursos iniciais varia ao redor do mundo) e nio faz
qualquer consideragdo sobre a forma como pode ser melhorada a qualidade
dos cursos de pedagogia.

P

O texto ndo questiona se ¢ importante construir profissionalismo junto aos
professores. Profissionalismo pressupde, inter alia, que seja garantida uma
justa margem de autonomia aos praticantes da profissdo, porque se julga que
detenham importante especializacio que se baseia em fundamentos tedricos.
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Tais fundamentos, no caso dos professores, constituiriam a Pedagogia. O
conceito de profissionalismo é importante porque enfatiza o compromisso com
a tarefa e motivacio interna para engajar-se nas contingéncias pedagdgicas,
em contraste com o processo de reduzir os professores a humildes operadores

que fazem o que lhes é dito para fazer e que necessitam de constante
monitoramento para tanto.

Pode ser que a énfase sobre a autonomia profissional seja um ideal ndo
realista para o magistério, em vista de sua forte resisténcia ao controle externo
a ser exercido pelos usuérios e pelos lideres locais. Talvez, também, seja
necessdria uma nova idéia de profissionalismo que enfatizaria maior colaboragéo
entre os professores ¢ que admitiria muito maior intercimbio com seu clientes
e usudrios. Todavia, o documento ndo tem nada a dizer sobre a forma como,
realisticamente, os elementos desejdveis do profissionalismo seriam mais bem
desenvolvidos junto aos professores. Em suas observagdes gerais, o texto
parece desprezar a pedagogia profissional. Devemos assumir que um modelo
mais aberto de competéncia profissional é obtido mais facilmente por um um
monitoramento mais restritivo, por meio da desconsideragdo do componente
pedagégico na formagdo inicial do professor e pela adogdo de um modelo
pritico para a transmissdo das habilidades de ensino? Em caso afirmativo,
quais sdo as pesquisas de validade internacional que ddo suporte a essas
conclusdes?

Medidas corretivas apropriadas para melhorar a qualidade do ensino também
requerem um diagndstico dos pontos fortes e fracos de cada sistema educacional.
Seria desejivel que o documento do Banco fosse mais sensivel a isso, ao
invés de simplesmente destacar com tanto empenho que “melhor conhecimento
do conteddo”, treinamento em servico (em vez de pré-formacdo) e maior
controle por parte dos usudrios sdo estratégias aplicdveis indiscriminadamente.

COMO PROTEGER OS POBRES QUANDO TAXAS SAO
AUMENTADAS?

Uma vez que as necessidades sdo grandes e 0S recursos escassos, O
documento diz que devem ser levantadas novas e privadas fontes de
financiamento para a educacdo, tanto encorajando-se a provisdo privada
quanto introduzindo-se taxas mais altas para o dltimo ciclo do curso
secundério e para a educagdo superior. Familias que se beneficiam da
educacio devem cobrir mais os custos. Para prevenir injustigas, o docu-
mento recomenda verbas vinculadas e concessdo de bolsas. Para a educagio
superior, sdo previstos esquemas de empréstimos e/ou imposto educacional
extra sobre os ganhos dos diplomados.

Nio é muito sélida a credibilidade de tais medidas como salvaguardas
adequadas para a eqiiidade. De fato, o documento reconhece que essas
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sistemdticas implicam, freqiientemente, sérios problemas administrativos e
exemplos de esquemas efetivos de empréstimos em pafses em desenvolvimento
sdo, na melhor das hipéteses, raros.

Qualquer forma de financiamento vinculado necessita definir, em termos
praticos, o grupo visado. Em alguns casos isso pode ndo ser muito dificil,
por exemplo: financiamento para meninas ou para povos indigenas que sdo
visivelmente identificiveis. Todavia, serdo sempre os pobres que necessitardo
de financiamento compensatério, mesmo entre a populagdo de meninas ou
entre a minoria étnica que, como um grupo, é prejudicada sob o ponto de
vista educacional. Tradicionalmente, esquemas de financiamento para tais
grupos, mediante comprovagio de falta de meios, tendem a abandonar a
exigéncia de comprovagdo e acabam dando apoio tanto aos pobres como aos
ricos, como €, atualmente, o caso de bolsas para a educacdo em nivel
secunddrio para meninas em Bangladesh. Como criar esquemas eficientes em
larga escala que déem subsidios para os pobres em paises onde muitas das
rendas provém da produgdo de subsisténcia e onde o registro de renda em
moeda corrente ndo é confidvel? O texto ndo oferece resposta a este dificil
problema.

Similarmente, a administracio de empréstimos e taxas retroativas sobre a
educacfio superior serd afetada por muita ineficiéncia administrativa, o que o
préprio documento reconhece, citando diversos exemplos (p.108). A adocdo
de esquemas de financiamento terd também um efeito danoso sobre os pobres,
principalmente em vista do tipo de mercado de trabalho incerto que os
diplomados enfrentam nos pafses em desenvolvimento. O efeito prejudicial
também é provavelmente mais forte sobre as meninas do que sobre seus
colegas do sexo masculino.

Em resumo, o documento falha por nido trazer recomendagdes confidveis sobre
financiamento vinculado, bolsas, empréstimos e impostos educacionais. A
aguda escassez de recursos para a educacdo ndo pode ser ignorada, embora
ela pudesse ser mitigada um pouco se o governo redirecionasse para a educacao
os recursos destinados, por exemplo, a gastos militares. Entretanto, os efeitos
deletérios sobre a eqiiidade ndo podem ser desfeitos ou superados pelas
medidas de salvaguarda acima mencionadas, quando as familias sdo convocadas
a arcar mais com os custos. Ndo deveria ser claramente reconhecida a inevitdvel
negociagfio entre eqiiidade e levantamento de mais financiamento diretamente
Junto aos beneficidrios da educagfo?

DESCENTRALIZACAO DA AUTORIDADE

O documento postula menos burocracia estatal na educacdo e mais
flexibilidade local. H4 muitas formas de descentralizacdo, com diferentes
implicagdes quanto a distribui¢do da autoridade e do poder de influéncia
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(Lauglo, 1995). As opgdes escolhidas pelo Banco sdo as seguintes: deve haver
mais privatizagdo (e, assim, mais competi¢do entre as escolas), mais geren-
ciamento por objetivos e uso de indicadores de desempenho, mais controle
pelos usuérios, embora a defesa do “envolvimento das familias” na administragao
escolar seja temperada com alguma cautela. Dentro das escolas, essas reformas
seriam mais exigentes quanto a habilidades de gerenciamento e dariam mais
poder aos diretores. No entanto, para o bem e para o mal, tais reformas
também colocariam mais pressdo sobre os professores.

Estas sdo politicas controversas em todo o mundo. A opinido politica e a
profissional estdo muito divididas sobre elas. Seus mais prediziveis defensores,
nos paises industrializados, sdo os politicos da “Nova Direita”, mas entre oS
politicos de centro e de esquerda hd também muita inquietagdo sobre a
inadequacdo tanto da burocracia quanto das formas de governo. Como era de
se esperar, os sindicatos de professores sdo os principais oponentes dessas
propostas.

Sob determinadas condigdes, algumas dessas politicas podem ser necessérias
e eficientes. Por exemplo: maior controle por parte dos pais e de representantes
da comunidade nos casos em que os professores tém freqiiéncia irregular,
nunca sio submetidos a inspecdo e obtém seus empregos como uma sinecura
politica. Tais casos existem. Profissionalismo ndo pode ser melhorado quando
estd faltando. E mesmo quando a responsabilidade profissional é muito grande,

N

ela pode se beneficiar a partir de maior sensibilidade a opinido dos pais.

Entretanto, as condigdes locais variam, como o documento do Banco reconhece.
O controle local ndo é sempre mais eficiente e democritico, embora o
liberalismo cldssico (e o populismo) nos predisponha a assumir que seria. Em
alguns paises, “flexibilidade” local pode significar mais poder patronal para
aqueles que dominam a politica clientelista local. A histéria dos paises
industrializados também mostra a ocorréncia de problemas desse tipo. Por
exemplo, as escolas ndo funcionavam nem mais eficientemente nem mais
democraticamente nas grandes cidades americanas na década de 1880, sob a

influéncia de politicos locais.

O texto argumenta que aqueles que vivem as condigdes locais devem ter
mais a dizer (p.126). Mas, deixando de lado o importante principio da soberania
de cada pafs receptor, parece que o préprio Banco estd bastante distante dos
contextos especificos dos paises que agora sdo fortemente induzidos a reformar
suas politicas para todo o setor educacional sob a orientacdo das recomendagdes
do documento.

ANALISES DE TAXA DE RETORNO

Seria muito conveniente para os formuladores de politica se eles tivessem
uma escala para medir os beneficios liquidos, para a sociedade, desenca-
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deados pelas diferentes opgdes politicas. O documento tem muita fé na andlise
de taxa de retorno como tal escala e faz uso freqiiente dessa medida em sua
argumentacdo.

2

Esta técnica € controversa. Em primeiro lugar, para embasar decisdes no
presente, precisa-se daquilo que nunca estd disponivel: informagdo sobre futuros
ganhos associados a diferentes tipos de educagfio. Dados do passado sdo o
melhor que podemos obter e estimativas confidveis de fluxo de renda, ao
longo de grandes periodos de tempo, somente estdo disponiveis sobre pessoas
escolarizadas hd muitos anos. O problema é que os mercados de trabalho e
a disponibilidade de pessoas formadas para aqueles mercados podem mudar,
de modo a tornar maus preditores os fluxos de renda passados. Tome-se por
exemplo a educagdo primdria. A andlise de taxa de retorno € usada como
uma base racional para dar prioridade a esse nivel de ensino, porque se diz
que a taxa para a escola priméria é mais alta do que aquela para o secundario
e para a educagdo superior. Mas o cédlculo das taxas é baseado em dados
para coortes que receberam sua escolarizagdo hd muito tempo, quando a
educagdio primdria era muito mais -escassa do que é hoje.

Mesmo se uma bola de cristal nos desse dados confidveis sobre a renda
futura, hd na andlise de taxa de retorno um pressuposto crucial que precisa
ser assumido quando os beneficios sociais sdo estimados: que a renda corres-
ponde a uma medida precisa e sélida da produtividade extra do trabalho. No
entanto, os problemas desse pressuposto especifico ndo podem ser banidos
pelas hipéteses de perfeita competi¢io e perfeita informagdo, ou desejando
que tais condighes estejam, grosso modo, aproximadas.

Como um indicador entre muitos outros, taxas de retorno sio usadas para
formulagdo de politicas; por exemplo: mostrando quais grupos tém tido os
mais altos retornos privados dos investimentos em sua escolarizagdo. Ha
também formas de sujeitar taxas estimadas a testes sensfveis, de modo a
captar a solidez dos resultados calculados. Mas o procedimento tem sérias
limitagdes como principal critério para decidir quais opcdes de investimento
sdo de maior beneficio para a sociedade.

Anilises de taxa de retorno estfio, agora, sendo insistentemente recomendadas
para governos que negociam com o Banco. O préprio Banco Mundial fard
maior uso sistemdtico de tais técnicas (junto com a menos ambiciosa andlise
de custo-efetividade). Esse uso se dard “tanto na drea do trabalho quanto na
identificacdo, planejamento e avaliacdo de projetos de educag@o” (p.154). Isto
significa que a anilise de taxas de retorno se tornard o aspecto mais importante
da informacdo especializada controlada pelo Banco em negociagbes com 0s
governos, informagdo que precisa de especialistas dos governos que sejam
capazes de elaborar uma critica a respeito.

Se essa técnica tem tanto a oferecer aos governos de paises de baixa renda,
por que, entdio, no processo de tomar decisdes politicas para seus -préprios
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sistemas educacionais, tal procedimento ndo ¢é considerado muito confidvel
por aqueles governos que sdo os maiores acionistas do Banco? O motivo
poderia estar relacionado as controvérsias relatadas sobre as suposigdes inerentes
a técnica e as limitagGes dos dados?

No documento, a anilise de taxas de retorno é mais do que um instrumento
de planejamento recomendado. E também a principal base para generaliza¢des
sobre certos tipos de investimentos que tendem a ser mais justificados do
que outros: a énfase que é dada a educagdo como investimento socialmente
lucrativo; a prioridade da escolarizagdo bdsica; o abandono do ensino profis-
sionalizante e o argumento de fazer com que os graduados da universidade,
mediante empréstimos e medidas fiscais, devolvam aos cofres piiblicos parte
dos beneficios econdmicos que colheram com sua escolarizagdo. No entanto,
em um reexame dos resultados disponiveis, a validade desse especifico padréo
“mundial” de tipicas taxas de retorno, sobre o qual se baseiam as recomendagdes
gerais do Banco, estd agora sendo questionada, apontando-se sérias falhas no
procedimento (Bennell, 1995).

COMO REAGIRAO AS OUTRAS AGENCIAS DE
FINANCIAMENTO?

O Banco adotard “um foco de politica setorial ainda mais explicito a fim
de apoiar mudancas no financiamento e gerenciamento da educagdo”
(p.153) e exercerd seu papel como a mais importante fonte externa de
financiamento para educag¢fio a fim de alavancar novas politicas setoriais
nos paises receptores. Isso significa que os governos enfrentardo condigdes
mais rigidas e de maior amplitude. Também & provavel que isso signifique
que as outras agéncias de financiamento, ao procurarem coordenar suas
contribui¢des, encontrem um Banco que serd mais assertivo em seu papel
de instituicdo-lider.

Atualmente, muitas agéncias rejeitam projetos dirigidos pelos financiadores
e enfatizam que o governo receptor deve “ser o dono” do projeto, ndo
somente na implementagdo, mas desde as fases iniciais de planejamento.
No entanto, se os projetos enviados pelos governos forem, cada vez mais,
referentes a politicas que tém sido alavancadas, em cada pais, pelo Banco
Mundial, a questdo para outros financiadores pode ser: quem ¢ o verdadeiro
dono das politicas do governo? A percep¢io de que outra agéncia tem
modelado a politica governamental, definindo os termos de sua prépria
operagdo, é sempre uma expressiva fonte de rivalidade entre institui¢oes
financiadoras.

No documento, a importdncia da “parceria” do financiador € destacada.
E mencionado, também, que outras agéncias estdo, cada vez mais, adotando
abordagens setoriais, com o risco de que os paises receptores se tornem
arenas de politicas setoriais incompativeis, a menos que haja uma énfase
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na “cooperacdo com a estrutura da politica”, sitnagdio que € percebida como
exigindo “novas demandas a capacidade de muitos financiadores de fornecer
recomendagdes analiticas sobre o sistema educacional como um todo” (p.55).

A prépria capacidade do Banco de fazer isso ndo € questionada no texto.

A influéncia relativa acompanha a abrangéncia do financiamento. Resta ver
o quanto as recentes decisdes do Congresso americano, de reduzir drasticamente
o financiamento da Agéncia Internacional de Desenvolvimento — IDA —,
que é uma extensio do Banco Mundial, afetario adversamente a escala de
financiamento de seu setor educacional para os pafses de baixa renda. Os
sinais captados junto ao Congresso americano também indicam que haverd
aumento da pressdo sobre o Banco para que sejam produzidas andlises mais
explicitas sobre custo-efetividade das operagdes referentes a projetos. A ex-
pectativa € que o Banco permaneca como a mais influente agéncia de
financiamento em muitos paises. Hd as questdes abertas sobre a forma como
a nova politica influenciard as relacbes entre o Banco e as outras agéncias.
Haverd mais conflitos abertos entre os outros financiadores e o Banco se,
por exemplo, um governo for induzido a dar menos prioridade a4 educagio
ndo-formal enquanto os outros financiadores tém um grande interesse em
apoiar tal tipo de educagdo? As outras agéncias se retirardo, silenciosas e
ressentidas, do campo de agdo? Ou haverd desafios a hegemonia do Banco
somente por parte das maiores multilaterais, enquanto as agéncias menores,
bilaterais, terdo pouca escolha a ndo ser conformarem-se? Ou serd tal turbuléncia
mitigada por um ponto de vista compartilhado por muitos financiadores a
respeito de dois pontos-chave: prioridade 4 educagio bdsica nas escolas e
necessidade de fazer algo para melhorar a eficiéncia do gerenciamento edu-
cacional? No conjunto, entretanto, é provdvel que haverd mais perturbagdes
nas relagbes entre o Banco e os outros financiadores na medida em que o
Banco se tornar mais assertivamente envolvido nas mudancgas de politicas do
setor educacional dos paises onde opera.

PESQUISA COMO BASE PARA A FORMULACAO DE POLITICAS?

O documento faz referéncias freqiientes a resultados de pesquisas. A longa
lista de referéncias inclui somente fontes publicadas em inglés, a maior
parte concernente a autores que vivem em pafses de lingua inglesa e,
entre esses, nos EUA. H4 uma sélida confianga em estudos que o préprio
Banco contrata ou conduz e em trabalhos feitos por académicos que
trabalham como consultores do Banco. H4, nessa confianga, um risco de
relagdes muito fntimas entre os formuladores da politica do Banco e
aqueles pesquisadores cujos trabalhos sdo usados como base para decisdes.
Ignoram-se contribui¢des de pesquisa cujos resultados, hipéteses e meto-
dologias estdo distantes das orientag¢des que prevalecem no Banco Mundial.

27



A influéncia de pesquisa sobre politicas tem sido objeto de um crescente
conjunto de investigagdes sociais. Entre os autores que tém examinado este
tema estdo Bardach (1984), Bulmer (1982), Bulmer et al. (1986), Huberman,
Ben-Peretz (1994), Husen, Kogan (1984), Lindblom (1990) e Weiss, Bucuvalas
(1980). Suas anilises tém sido restritas dos paises industrialmente avancados
que dispdem de uma base solidamente desenvolvida de pesquisa social, um
sistema politico competitivo, diversificados grupos de interesse organizados e
um debate piblico aberto. Pode-se concluir que, nesses pafses, as condigdes
para usos de pesquisa s@o relativamente favoraveis.

A conclusdo geral desses investigadores é de que a pesquisa social influencia
a politica, mas seu papel nio se enquadra em um modelo positivista de
engenharia social baseada na ciéncia. Sob condig¢bes favordveis, a pesquisa
social pode trazer muitas contribui¢bes importantes para a formulagdo de
politicas: pode colocar em evidéncia problemas que tém sido ignorados, ajudar
a diagnosticar problemas sociais, colocar novas questdes, colocar os temas
em uma perspectiva mais ampla. Pode, também, avaliar implementagido e
resultados de novas atividades. Se os pesquisadores tém fntimo contato com
os formuladores de politicas (e eles, geralmente, ndo t€m), suas vozes podem
ser ouvidas e exercerem influéncia. Assim, Eide (1995) recentemente argumentou
que o modelo social-democrata de governo, com suas fortes caracteristicas
corporativistas, que caracterizou os pafses nérdicos desde o final da Segunda
Guerra Mundial até os primeiros anos da década de 80, incluia grande fé
politica no potencial da pesquisa para construir uma base para a formulagao
de politicas, fornecendo, tanto ao governo quanto aos principais grupos de
interesse, um conjunto compartilhado de informagdes que poderia estreitar a
margem de dissensos. Mas mesmo tal fé politica em pesquisa aplicada ndo
significa que a pesquisa realmente fornega prescricdes que sdo usadas para
decidir qual curso de agdo tomar, pelo menos ndo em relagio a politica
educacional, embora a politica macroeconémica possa mostrar uma influéncia
direta mais forte da pesquisa. Atuando em parceria com os formuladores de
politicas, os pesquisadores podem também ser tentados a fazer recomendagdes
para politicas que excedam aquilo que o conhecimento baseado em investigagido
social é capaz de garantir.

Como Lindblom (1990) enfatiza tdo veementemente, ¢ um erro esperar que
a investigacio sistemética possa fornecer prescricdes autorizadas sobre. a
maneira de resolver ou melhor lidar com os complexos problemas sociais.
Em vez de desempenhar um papel de engenharia social, a caracteristica da
pesquisa € iluminar as decisGes, ndo somente as decisdes daqueles investidos
de autoridade, mas também daqueles outros grupos que procuram influenciar
os que exercem autoridade. Janowitz (1972. p.6) resumiu essa perspectiva ha
algumas décadas, dizendo que o principal papel da pesquisa social é criar
condic¢des intelectuais para resolver problemas “enfraquecendo mitos, refutando
distorgdes e evitando que uma visdo desequilibrada da realidade social domine
as decisdes coletivas”, Assim, a principal contribui¢do da pesquisa é ajudar
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a modelar, ao longo do tempo, o mapa cognitivo daqueles que tomam decisoes,
explicitando: as condi¢es que julgam importantes, as hiplteses que estdo
preparados para levantar, as idéias gerais sobre a melhor maneira de enfrentar
os problemas, os problemas que requerem progressiva atencao.

z

A caracteristica de uma saudivel comunidade cientifica é a existéncia de
desacordo. H4 continua competicdo entre diferentes perspectivas e diferentes
interpretagdes. H4 um constante processo de produzir corregdes. Isto também
se aplica 2 contribuicio que a pesquisa traz para a formulagdo de politicas.
Muitas pesquisas serdo ignoradas, mas algumas vencerdo 0s obsticulos e,
mesmo que ndo possam fornecer respostas definitivas autorizadas, ajudardo a
tornar mais répido o processo de aprendizagem dos formuladores de politica.

A pesquisa falard com muitas vozes e o tipo de selegdo das pesquisas que
atinge uma determinada instdncia de decisdo dependerd da rede de relacOes
que existe entre os cientistas sociais e os formuladores de politicas e de um
grau minimo de acordo entre as duas partes. Concentragdo de poder resultara,
assim, de uma sele¢io estreita das pesquisas disponiveis que modelardo os
mapas cognitivos daqueles que tomam decisdes. Por outro lado, um mais
largo espectro de vozes da pesquisa sers, provavelmente, ouvido quando o
poder € disperso entre diversas agéncias e grupos de interesse, cada um com
suas préprias relagdes com pesquisadores. E provavel que, ao contrdrio de
um processo de concentragdo, tais condigdes de pluralismo serdo mais adequadas
para que a pesquisa desempenhe seu papel de acelerar o processo de apren-
dizagem na drea de elaboracdo de politicas.

E, sem ddvida, valioso que o Banco Mundial contrate estudos e publique
pesquisas a fim de informar a elaboragfo de suas politicas. Todavia, como
os governos, o Banco desempenha um papel politico e tem uma cultura
institucional que é mais receptiva a alguns tipos de pesquisa e a alguns tipos
de conclusdes do que a outros. Estard predisposto a assimilar aqueles resultados
que ndo contradigam sua orientagdo geral favordvel aos mercados, ao desen-
volvimento dos setores modernos e ao Estado centrado na aprendizagem. Em
educacdo, prestard especial atengfio aos estudos quantitativos que consideram
a educacdo dentro de um paradigma de fun¢do produtiva. O Banco deve ser
elogiado por usar pesquisa. Mas, como outras organizag0es, limita-se a prestar
atencdo seletiva aqueles resultados e métodos que estdo mais de acordo com
seu ethos.

O Banco tem tanto forga financeira quanto poder de informagdo. Nenhuma
outra agéncia é compardvel com a sua capacidade de pesquisa. A distincia
¢ ainda maior entre o Banco e os governos da maior parte dos paises nos
quais a instituigio opera. As vozes criticas dos pesquisadores locais, em muitos
paises em desenvolvimento, sdo fregiientemente fracas, ou ndo ha debate

plblico em que “outras vozes” fortes possam ser ouvidas.
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O documento aqui analisado €, sem divida, baseado em pesquisa, mas em
uma selecdo de pesquisa que se enquadra nos paradigmas e nas metodologias
que prevalecem no Banco. Entretanto, sob os desequilibrios acima descritos
quanto ao poder de informagéo, hd riscos — em muitos paises que emprestam
do Banco — de que as recomendagbes do relatério sobre Prioridades e
Estratégias para Educagdo sejam percebidas como mais solidamente baseadas
em investigacdo social do que, na verdade, sdo ou poderiam ser.

ESPECIALISTAS DO BANCO E PEDAGOGOS PENSAM
DIFERENTEMENTE?

Os educadores trabalham em uma drea que parece imbuida de valores
“etéreos”. Eles tendem a desconfiar do poder. No entanto, se o Banco
Mundial é uma instituicio que muitos educadores “amam odiar”, ndo é
s6 por seu poder. E provével que os especialistas do Banco e os educadores
tenham a tendéncia de ver a educacdo através de lentes diferentes.

O Banco Mundial €¢ um banco. Ele empresta dinheiro, mesmo que muito
desse dinheiro seja, de fato, “doado” e que venha em forma de empréstimos
suaves concedidos aos paises de baixa renda por intermédio de sua Agéncia
Internacional de Desenvolvimento. Sua cultura institucional de “ser um
banco” € reforgada pelo fato de que ele préprio recebe dinheiro emprestado
dos mercados internacionais. Como outros bancos, correrd riscos e terd
retornos. Buscard fortes evidéncias baseadas idealmente em andlises de
custo-beneficio. Se as estimativas dos beneficios ndo podem convincente-
mente trasnformarem-se em medidas monetérias, o Banco solicitard alguma
forma de andlise de efetividade. Como qualquer institui¢do de operagio
bancdria, ele serd cético a respeito de estudos qualitativos soft.

. s

Além disso, a cultura institucional do Banco € influenciada pelos principios
econdmicos neocldssicos, principios que definem o ser humano como um ator
racional, que procura informacdo, mede custos e beneficios e que se engaja
em relagdes de troca com outros, por meio dos mercados, a fim de maximizar
preferéncias. Este modelo traduz-se facilmente em uma visdo de educagdo
que d4 lugar de destaque ao conhecimento cognitivo, a informagdo. Preferéncias
tendem a ser tratadas como um dado, que estd fora do objetivo da anilise.
Educacdo social, moral e estética, que visa formar tais preferéncias, receberdo
pouca atencdo. A énfase do documento em um nicleo curricular sem sentido,
composto de linguagem, matemdtica, ciéncia e “comunica¢do”, enquadra-se
em tal modelo racionalista de ser humano.

A teoria do capital humano € influente na andlise que o Banco faz de politica
educacional e social. V& a educa¢do como um investimento na futura produ-
tividade do trabalho, tanto para a sociedade quanto para o individuo que
procura educagdio. Os retornos a esse investimento sio medidos por fluxos
de ganhos durante a vida dos individuos, descontando-se o presente valor
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investido. Conhecimento e habilidades sdo resultados cruciais da educagdo,
mesmo que caracterfsticas menos observdveis e ndo-cognitivas, tais como
iniciativa, autonomia e hdbitos de trabalho pesado, possam também ser
considerados fatores que afetam a produtividade do trabalho. E hd efeitos
sociais ou externos que sdo percebidos como benéficos para a produtividade,
além de constituirem valores em si: boa sadde, bons hdbitos nutricionais,
controle populacional efetivo, bom governo. '

Economistas reconhecem a importincia de justica distributiva e, tipicamente,
juntam todos os seus aspectos sob o termo ‘“eqilidade”. No entanto, a
preocupagdo nuclear serd o qudo eficientemente a educagdo fard uso dos
escassos recursos, de forma a produzir resultados cognitivos, os quais, por
sua vez, melhorardo a produtividade do trabalho. Assim, um modelo fungdo-
produgdo serd aplicado 2 educagdo a fim de comparar beneficios com as
despesas envolvidas. A principal preocupagdo sdo os custos, insumos, resultados
e beneficios (ou impacto externo). Os processos de ensino e aprendizagem,
que transformam os insumos em resultados, estardo fora do objetivo da anilise.

Os especialistas em economia dfo primazia a modelos matematicos, nos quais
fendmenos complexos sdo reduzidos a um limitado nimero de varidveis ligadas
por relagdes causa-efeito. A preferéncia é dada a modelos que sdo elegantes
em sua simplicidade e que, quando testados empiricamente, apresentam avanco
em relacio ao poder preditivo de modelos concorrentes. Para aplicar tais
modelos de andlise, sdo necessarios dados “duros”, que possam ser manipulados,
tais como quantidades em equagdes. Considera-se necessdrio € natural fazer
suposic¢des sobre tudo o que ndo pode ser medido: “vocé trabalha com o que
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tem”.
Os pedagogos tém um ethos diferente. Seu modelo de ser humano € muito
menos racionalista. A educacfo estd preocupada ndo somente com conhecimento
cognitivo e habilidades, mas, também, com a “formagdo” do que os economistas
chamam de “preferéncias” e com a satisfacdo das necessidades que se julga

que os alunos tém, e ndo somente com aquelas que eles e suas familias
expressam.

Os educadores diferem entre si com respeito ao grau até onde véem os
objetivos da educagdo como intrinsecamente valiosos (como fazem os huma-
nistas) ou como meio para resolver “problemas” no mundo 14 fora, depois
da escola (como fazem os pragmatistas). No entanto, quando a educagio €
- vista como uma fonte de habilidades para lidar com tais “problemas” externos,
considera-se uma gama muito mais ampla de problemas, do que simplesmente
melhorar a produtividade do trabalho. Na verdade, a melhoria da produtividade
do trabalho tem recebido aten¢do minima na teoria educacional.

Para a educagdo primdria, uma idéia influente é a de que a escola deve
adaptar-se as necessidades da “crianga como um todo”. Igualmente, na escola
secunddria — em que pesem as diferencas de €nfases quanto & importincia
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de habilidades, ou aos insights em conjuntos de conhecimento, ou aos objetivos
menos explicitos de processos — as idéias predominantes reforcam a relevancia
de um amplo espectro de aprendizagem e ndo somente d¢ um limitado nicleo
de disciplinas “duras”.

Os pedagogos véem a educagdo como um processo. E os objetivos devem
ser definidos em relagio ao potencial e aos interesses ativos do aluno e ao
seu ambiente natural e social. H4 muita énfase no contexto. Uma corrente
da teoria pedagégica (naturalismo), com suas raizes no movimento roméntico,
valoriza um modelo organico. Os alunos devem ser vistos como organismos
ativos que interagem com outros e crescem em um determinado ambiente
onde devem florescer e ndo ser limitados. O objetivo da educagdo € nutrir
o crescimento, a realizacdo do potencial, em interacdio com o ambiente.
DeclaragGes de objetivos oficiais da educagiio, em todo o mundo, estio repletos
de formulagdes que refletem essa perspectiva de “crescimento orgénico”. Uma
formulagéo vital é “desenvolver o potencial de cada crian¢a até a mais ampla
extensdo possivel”. A analogia industrial da educagdo como “funco da

producdo” € muito estranha a essa analogia de crescimento de uma semente
até uma planta robusta em um particular contexto.

Na teoria do processo educacional, hd muita atengfo a objetivos mais elevados,
0s quais, eles préprios, sdo processos considerados como formas de aprendi-
zagem mais duradouras e mais amplamente aplicdveis do que a aprendizagem
de disciplinas (embora, evidentemente, os dois tipos interajam). Sdo exemplos
desses objetivos-processos: pensamento critico, criatividade, cooperagdo com
outros, independéncia, responsabilidade € o cliché “aprender a aprender”. A
corrente dominante entre os educadores é de que tais objetivos ndo sdo
passiveis de serem confiavelmente mensurados por testes € exames, mas que
estdo incorporados a certas “boas préticas educacionais”. Em um ponto extremo,
a preocupagdo com a importincia e o valor do processo conduz 2 rejeicdo
de qualquer perspectiva instrumentalista da educagio, no minimo, a uma
aversdo contra as concep¢des de educagdio que a consideram nada além de
um “insumo” para os objetivos da produgiio externa.

Essas preocupages pedagégicas podem ser vistas como ideais confortdveis
que tém pouco a oferecer a triste realidade das escolas dos pafses de baixa
renda. No entanto, 0 modelo que sustenta uma perspectiva economicista da
educagdo pode sofrer de uma ainda mais olimpica distdncia porque, diferen-
temente dos modelos que prevalecem entre os pedagogos, tal perspectiva ndo
evolui por meio de estudos e préticas do préprio processo educacional.

Os educadores serdo resistentes as tentativas de reduzir a complexidade da
boa educacdo a generalizagcSes de modelos que se baseiam em dados quan-
tificAveis que somente captam aspectos limitados dos insumos e resultados da
aprendizagem e que ignoram o processo que se desenvolve entre esses dois
pontos. Eles se ressentirio da intromissdo de economistas e especialistas em
gerenciamento em sua 4rea profissional, pois essa intromissdo € percebida
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como desvalorizacdo do conhecimento especializado que os educadores t&m
do processo educacional. Isso significa desprofissionalizag@o.

Pedagogos desconfiario da fria 16gica que sustenta as dificeis escolhas que
os outros profissionais colocam para a educagdo, ou seja: cobranga de taxas,
classes com mais alunos, privatizagdes. Eles suspeitam (acertadamente, em
minha opinifio) que ha um forte componente ideolégico atrds dessas “opcdes”.
Por outro lado, os educadores ndo tém a competéncia especifica para propor
alternativas confidveis as duras decisdes macroecondmicas que agora sao
freqiientemente tomadas, em muitos paises, sob severas condi¢des ditadas pelo
Fundo Monetirio Internacional e que conduzem as novas politicas educacionais.

Desde o colapso do Império Soviético e da queda do apartheid na Africa
do Sul, pode-se considerar, como Fukuyama (1992) tdo triunfalmente o fez,
que o liberalismo agora reina soberano como a ideologia mundial. Ha algum
desacordo quanto 4 afirmacdo, mas faltam aos opositores elaborago universalista
e apelo — como no caso do ressurgimento de politicos populistas e da religido
em alguns pafses —, ou eles sdo alijados da comunicagdo com a politica e
da formulagio de politicas (como no caso exclusivamente intelectual dos
desafios pés-modernistas, quanto aos conceitos de progresso e a possibilidade
de qualquer conhecimento universalista baseado na ciéncia).

Confianga no mercado e nas politicas que assumem que o seres humanos sao
atores racionais nesse mercado, esfor¢ando-se para maximizar seus interesses,
¢ parte da agenda neoliberal, apesar da acusagdo de conservadorismo que €,
algumas vezes, levantada contra ela. Entretanto, o liberalismo é uma corrente
ideolégica maior do que seu ramo utilitdrio e economicista. Ela inclui outras
importantes correntes do pensamento educacional, especialmente aquelas que
compreendem ideais de educagdio para a autonomia pessoal e para cidadania
ativa e democritica € que sdo otimistas sobre a importincia da educagdo e
da ciéncia como for¢a para um avango social gradualista.

H4 elementos bdsicos comuns entre o pensamento educacional liberal e o
ethos economicista (énfase no individualismo, no conhecimento como forga
progressiva). No entanto, eles divergem quanto ao grau de fé no mercado.
Ambas as correntes desconfiardio da concentragdo de poder. No entanto,
enquanto aqueles reunidos pelo ethos economicista suspeitardo do Estado e
das associacBes profissionais dos empregados do Estado (incluindo os educa-
dores), os pedagogos liberais serdo criticos em relagdo a concentragdo de
poder na iniciativa privada, ao nicleo de desenvolvimento financeiro interna-
cional € A estreiteza das idéias utilitaristas sobre educago.

A tensdo entre “educadores” e “especialistas do Banco” pode ser vista como
uma transposi¢do, para um palco mundial, do tipo de luta entre as duas
principais vertentes dentro do poderoso estrato profissional que Perkin (1989),
de acordo com a teoria de conflito weberiana, descreveu na sua histéria social
da Inglaterra moderna: de um lado, os profissionais associados com o setor
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privado (os economistas, os engenheiros, 0s especialistas em gerenciamento),
e de outro, os profissionais “sociais” envolvidos com os servigos publicos do
Estado do Bem-Estar Social. O documento pode ser visto como um exemplo
de como os primeiros se esforgam para conquistar terreno do segundo grupo.
Na medida em que tenham sucesso, eles se deparardo, como em todas as
conquistas, com uma mistura de vigorosa resisténcia, resigna¢io em um mundo
particular ou colaboragdo pragmitica nos termos dos vencedores.

Nesse cendrio de campos em total conflito, hd pouco espaco para um didlogo
auténtico. Entretanto, a perspectiva liberal é também aquela que leva a sério
a possibilidade de ‘“convencer” pelo argumento racional com referéncia a
evidéncia e a valores compartilhados. Pode ser um grande exagero pretender
colocar intelectuais dentro de perspectivas fixas. Nem os “especialistas do
Banco”, nem os pedagogos podem ser tdo estereotipadamente homogéneos
em suas perspectivas do mundo e suas convicgdes mudam por intermédio do
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didlogo e também pelo lema profissional: é sempre possivel aprender uns
com os outros. No entanto, isso requer tentativas deliberadas de procurar “o
outro bem informado”, que pensa de forma diferente. Para os poderosos

<

“especialistas do Banco”, essa tese alternativa é colocada em teste cada vez
que sua instituicdo elabora um documento de politicas por meio de diversas
fases, desde um rascunho inicial até a impressdo definitiva. E uma pena que
nio haja pesquisa sobre esse processo.

RESUMO

O artigo levanta criticas ao documento de politicas educacionais do Banco Mundial de 1995 (World
Bank’s 1995 Policy Review on Education), sendo focalizados, principalmente, os seguintes aspectos:
sua concepgdo sobre os beneficios da escolarizacdo, a maneira como sdo tratadas a educagdo bdsica
e as habilidades bdsicas, a pouca aten¢d@o que ¢ dada a educacdo publica profissionalizante, o
conceito de profissionalismo pedagdgico que parece implicito na concep¢do de melhoria da qualidade,
a suposicdo de que é possivel proteger os pobres quando a cobranga de taxas mais altas é feita,
o tipo de descentralizacdo que ¢ defendida e a confianga na andlise recomendada para a taxa de
retorno. Implicagdes para outros financiadores também sdo comentadas. Em vista do uso intenso (e
inevitavelmente seletivo) que faz de resultados de pesquisa como argumentos para recomendagdes, o
documento provoca o questionamento das possibilidades da pesquisa como base para as prescrigdes
de politica. E sugerido que os especialistas do Banco e os pedagogos tendem a olhar a educagdo
através de lentes profissionais muito diferentes.

POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAQ — BANCO MUNDIAL — FINANCIAMENTO DO ENSINO
— QUALIDADE DO ENSINO — ECONOMIA E EDUCACAO

ABSTRACT

A CRITIQUE OF: WORLD BANK PRIORITIES AND STRATEGIES FOR EDUCATION. A critique
is given of the World Bank’s 1995 policy review on education, especially these aspects: its assumptions
about the benefits of schooling, the way it deals with basic schooling and basic skills, the short
shrift that is given to publicly provided vocational education, the view of pedagogic professionalism
that seems implied in the view taken of quality improvement, the assumption that is possible to
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protect the poor when fees are raised, the type of decentralization that is advocated, and the reliance
on rate-of-return analysis that recommended. Implications for other donors are commented on. In
view of the extensive (but inevitably, selective) use that made of research findings as arguments
recommendations, the Bank’s Review raises the question of how far it is possible to base policy
prescriptions on research. It is suggested that “banker’s” and “pedagogues” tend to look at education
through quite different professional lenses.
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